T ribunal administratif N° 27 1 3 1 et 27 1 32 du role 

du Grand-Duche de Luxembourg Inscrits le 27 juillet 2010 

l re chambre 


Audience publique du 11 juillet 2011 

Recours formes par 
Monsieur ... et consorts, 
contre des decisions de la Ville de Luxembourg 
et de 1’ administration des Contributions directes 
en matiere d’impot foncier 


JUGEMENT 

1. Vu la requete inscrite sous le nurnero 27131 du role et deposee au greffe du tribunal 
administratif en date du 27 juillet 2010 par Maitre Georges KRIEGER, avocat a la Cour, 
inscrit au tableau de l’Ordre des avocats a Luxembourg, au nom de Monsieur ..., demeurant a 
A-..., de ... , et de ... , tendant a l’annulation de la decision de 1’ administration communale 
de la Ville de Luxembourg du 4 mars 2010, relative a l’inclusion d’un terrain sis a 
Luxembourg, ... , au releve des terrains a batir a des fins d’habitation, ledit recours etant 
encore exerce contre la decision confirmative de 1’ administration communale de la Ville de 
Luxembourg du 11 mai 2010 (reference 23 a/20 10/12) intervenue sur recours gracieux du 17 
mars 2010 ; 

Vu l’exploit de l’huissier de justice suppleant Patrick KURDYBAN, demeurant a 
Luxembourg, du 2 aout 2010, portant signification du predit recours a 1’ administration 
communale de la Ville de Luxembourg ; 

Vu l’exploit de l’huissier de justice suppleant Gilles HOFFMANN, en remplacement 
de l’huissier de justice Carlos CALVO, les deux demeurant a Luxembourg, du 1 1 aout 2010, 
portant signification du predit recours a l’Etat du Grand-Duche de Luxembourg ; 

Vu la constitution d’avocat a la Cour deposee au greffe du tribunal administratif en 
date du 5 aout 2010 par Maitre Christian POINT, avocat a la Cour, inscrit au tableau de 
l’Ordre des avocats a Luxembourg, au nom de 1’ administration communale de la Ville de 
Luxembourg ; 

Vu le memoire en reponse, depose au greffe du tribunal administratif en date du 15 
decembre 2010 par Maitre Christian POINT au nom de 1’ administration communale de la 
Ville de Luxembourg ; 

Vu le memoire en replique, depose au greffe du tribunal administratif en date du 17 
janvier 2011 par Maitre Georges KRIEGER au nom des demandeurs ; 

Vu le memoire en duplique, depose au greffe du tribunal administratif en date du 17 
fevrier 2011 par Maitre Christian POINT au nom de 1’ administration communale de la Ville 
de Luxembourg ; 

Vu les pieces versees au dossier et notamment les decisions entreprises ; 
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2. Vu la requete inscrite sous le numero 27132 du role et deposee au greffe du tribunal 
administratif en date du 27 juillet 2010 par Maitre Georges KRIEGER, au nom de Monsieur 
de Madame ... , et de Madame ..., prequalifies, tendant a l’annulation d’une decision de 
1’ administration des Contributions directes portant fixation de la valeur unitaire et de l’impot 
foncier, ainsi qualifiee, concernant un terrain sis a ... , d’une contenance de 2,5593 ha, ledit 
recours etant encore exerce contre la decision de 1’ administration des Contributions directes 
du 10 juin 2010 (n° du role C 15779), ainsi qualifiee, intervenue sur recours gracieux, ainsi 
qualifie, du 17 mars 2010 ; 

Vu l’exploit de l’huissier de justice suppleant Carlos CALVO, demeurant a 
Luxembourg, du 11 aout 2010, portant signification du predit recours a 1’ administration 
communale de la Ville de Luxembourg ; 

Vu la constitution d’avocat a la Cour deposee au greffe du tribunal administratif en 
date du 23 aout 2010 par Maitre Christian POINT, avocat a la Cour, inscrit au tableau de 
l’Ordre des avocats a Luxembourg, au nom de 1’ administration communale de la Ville de 
Luxembourg ; 

Vu le memoire en reponse du delegue du gouvernement depose au greffe du tribunal 
administratif le 16 novembre 2010 ; 

Vu le memoire en reponse, depose au greffe du tribunal administratif en date du 15 
decembre 2010 par Maitre Christian POINT au nom de T administration communale de la 
Ville de Luxembourg ; 

Vu le memoire en replique, depose au greffe du tribunal administratif en date du 17 
janvier 2011 par Maitre Georges KRIEGER au nom des demandeurs ; 

1. + 2. Vu les pieces versees au dossier et notamment les decisions entreprises ; 

Le juge-rapporteur entendu en son rapport, ainsi que Maitre Georges KRIEGER, 
Maitre Gilles DAUPHIN, en remplacement de Maitre Christian POINT, et Madame le 
delegue du gouvernement Monique ADAMS en leurs plaidoiries respectives a T audience 
publique du 4 juillet 2011. 


Monsieur ..., Madame ... et Madame ... sont proprietaries en indivision d’un terrain 
sis a Luxembourg, ..., d’une contenance de 2,5593 ha, ledit terrain, actuellement utilise a des 
fins agricoles, etant situe a Tinterieur du perimetre d'agglomeration du plan d’amenagement 
general de la Ville de Luxembourg (ci-apres « le PAG ») et classe a raison d’environ 85 % en 
zone d'amenagement differe (article L4 du PAG), et a raison d’environ 15% en zone 
d'habitation 2 (article A. 2 du PAG). 

L’ administration communale de la Ville de Luxembourg proceda a l’inscription de ce 
terrain sur un releve dit des « terrains a batir a des fins d’habitation » qu’elle transmit 
ensuite a 1’ administration des Contributions directes, services des evaluations immobilieres. 

Le 4 mars 2010, 1’ administration des Contributions directes, services des evaluations 
immobilieres, emit a l’adresse de la copropriete « .... & CO » un bulletin de la valeur unitaire 
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et de la base d’assiette de l’impot foncier, lequel fit l’objet d’une reclamation 
(« Anfechtung ») de la part de Monsieur ... et de Madame ... en date du 17 mars 2010. 

Par decision du 10 juin 2010, le directeur de 1’ administration des Contributions directes 
rejeta cependant la predite reclamation comme non fondee pour les motifs suivants : 

« Nach Einsicht der am 19 Mdrz 2010 eingegangenen Rechtsmittelschrift mit welcher 

die Eheleute, Herr ... und Frau , wohnhaft in ... , mit Zustellungsvertreter in Luxemburg, 

den Einheitswert- und Grundsteuermessbescheid mit dem eine Feststellung entsprechend § 
23 des Bewertungsgesetzes (BewG) aufden 1. Januar 2010 beziiglich einer in der Gemeinde 
Luxemburg gelegenen unbebauten Grundstiicksparzelle vorgenommen wurde, ergangen am 
4. Mdrz 2010, anfechten ; 

Nach Einsicht der §§ 228 und 301 der Abgabenordnung (AO) ; 

In Erwagung, dass das Rechtsmittel form- und fristgerecht eingelegt wurde ; 

In Erwagung, dass die Rechtsmittelfiihrer sich beschwert fiihlen, weil der "Service des 
Evaluations Immobilieres " der Steuerverwaltung eine Artfortschreibung vorgenommen hat ; 

In Erwagung, dass gemdss § 243 AO die Rechtsmittelbehorden die Sache von Amts 
wegen zu ermitteln haben und nicht an die Antrdge des Rechtsmittelfiihrers gebunden sind ; 

In Erwagung, dass diese Feststellung vorgenommen wurde, auf Grund einer 
diesbezuglichen Mitteilung der zustandigen Gemeindeverwaltung Luxemburg vom 5. Marz 
2009; 

In Erwagung, dass der strittige Bescheid erlassen wurde urn eine Parzelle von 2,5593 
Hektar, gelegen in Luxemburg, ... , als Bauland auszuweisen, nach den Bestimmungen von § 
53bis BewG, entsprechend Artikel 32 des Gesetzes "Pacte Logement" vom 22. Oktober 2008; 
dass mithin eine Baulandparzelle mit einem Einheitswert von 47.600 Euro und einem 
Grundsteuermessbetrag von 714 Euro festgelegt wurde ; 

In Erwagung, dass der Hebesatz des Einheitswerts zur Berechnung des 
Grundsteuermessbetrages von 10 pro Tans end auf 15 pro Tausend gehoben wurde ; 

In Erwagung, dass der Reklamant angibt, das strittige Grundstiick sei Ted einer 
landwirtschaftlich genutzten Pacht und weniger als ’A % der dieser Fldche liege im 
Bauperimeter ; 

In Erwagung nicht desto weniger, dass das modifizierte Bewertungsgesetz vom 16. 
Oktober 1934 (BewG) und das modifizierte Grundsteuergesetz vom 1. Dezember 1936 durch 
das Gesetz vom 22. Oktober 2008 (Wohnungspakt) mit neuen Verfiigungen ergdnzt warden 
dessen Regelungen die allgemeinen Bestimmungen des Bewertungsgesetzes und 
insbesondere diejenigen iiber die Zugehorigkeit zu einem landwirtschaft lichen Betrieb 
iiberlagern ; 

In Erwagung, dass Artikel 32 n° 3 des Gesetzes vom 22. Oktober 2008, das 
Bewertungsgesetz betreffend, einen § 53bis einfiihrt urn einen Katalog der verschiedenen 
Grundstiicksarten einzufiihren mit folgendem Wortlaut : 

"(1) Les immeubles non bdtis vises an paragraphe 53 se subdivisent, sans prejudice de 
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la disposition du paragraphe 51, alinea 2, en deux categories : 

1. les immeubles non bads autres que les terrains a bddr d des fins d'habitation ; 

2. les terrains a bddr a des fins d'habitation. 

(2) Sont reputes terrains a bddr a des fins d'habitation, les immeubles non bads 
suscepdbles de faire I'objet d'une autorisadon de construire an sens de Varticle 37, alinea 3, 
de la loi modifiee du 19 juillet 2004 concemant I'amenagement communal et le 
developpement urbain, 

Sont egalement reputes terrains a bddr a des fins d'habitation, les terrains vises par 
Varticle 103 de la predite loi modifiee du 19 juillet 2004 pour lesquels une affectation a la 
construction a etc ordonnee par le conseil communal selon la procedure prevue par ce meme 
article 103 et si dans les trois ans I'ordre definidf du conseil communal n'a pas etc suivi 
d'ejfet, le debut des travaux faisant foi. 

(3) L' identification d’un bien immobilier en tant que terrain a bddr a des fins 
d'habitation an sens de la definition figurant a I'alinea 2, se fait sur fondement d'un releve 
complet, d'apres la situation an ler janvier, que chaque administration communale est tenue 
de dresser et de communiquer d'ojfice et annuellement, an plus tard pour le 31 janvier de la 
meme annee, a la section des evaluations immobilieres de l Administration des contributions 
directes. Le releve en question doit indiquer de maniere precise, pour chaque terrain a bddr 
a des fins d'habitation y enumere, le lieu de situation sur le territoire de la commune, la 
designation cadastrale, la superficie, la designation du on des proprietaries, ainsi que la 
date a partir de laquelle le terrain remplit les conditions prevues a I'alinea 2. Si le releve 
n'est pas communique a la section des evaluations immobilieres de l 'Administration des 
contributions directes, il est admis d'ojfice qu'aucune modification n'est intervenue par 
rapport a la situation an 1 er janvier de V annee anterieure relative aux terrains a bddr a des 
fins d'habitation situes dans la commune concernee. 

(4) ... 

(5) L' identification d'un bien immobilier en tant que terrain a bddr a des fins 
d'habitation, avec efjet a une certaine date-cle et en application des alineas 2 et 3, engendre 
dans le chef de ce bien immobilier, consdtuant line unite economique (paragraphe 2), une 
fixation nouvelle de la valeur unitaire (paragraphe 22, alinea 2) on une fixation speciale de 
la valeur unitaire (paragraphe 23) a cede meme date-cle ". 

In Erwdgung, dass Ardkel 32 n° 4 desselben Gesetzes vom 22. Oktober besagt : une 
premiere fixation de la valeur unitaire, respecdvement nouvelle au sens du paragraphe 22 
on speciale au sens du paragraphe 23 de la loi concemant revaluation des biens et valeurs, 
intervient avec reference a la date-cle du 1 er janvier 2009. Un premier releve complet, 
dresse d'apres les dispositions du paragraphe 53bis, alinea 3, par chaque administration 
communale avec reference a la date-cle du ler janvier 2009, est a communiquer pour le 31 
janvier 2009 au plus tard a la section des evaluations immobilieres de V Administration des 
contributions directes. Ce releve est considere renseigner la totalite des terrains a bdtir a 
des fins d'habitation situes a cette meme date-cle sur le territoire de la commune. Si le releve 
n'est pas communique a la section des evaluations immobilieres de l 'Administration des 
contributions directes, il est admis d'ojfice qu'aucun terrain a bdtir a des fins d'habitation 
n 'est situe dans la commune concernee. 

In Erwdgung, dass Artikel 33 des Gesetzes vom 22. Oktober 2008 das 
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Grundsteuergesetz folgendermassen abdndert : 

La loi modifiee du ler decembre 1936 sur V impot fancier est modifiee comme suit : 

1. Le paragraphe 12 relatif an taux d'assiette est complete par un alinea 3 libelle 
comme suit : 

"(3) Par derogation aux dispositions des alineas 1 et 2, le taux d'assiette applicable aux 
terrains a bdtir a des fins d'habitation vises an paragraphe 53bis, alinea 1", numero 2, de la 
loi modifiee du 16 octobre 1934 concernant revaluation des Mens et valeurs, est fixe a 
quinze pour mille pendant les deux premieres annees de classement dans cette categorie des 
terrains a bdtir a des fins d'habitation et a cent pour mille a partir de la troisieme annee de 
classement dans cette categorie. En cas de transfert des droits de propriete concernant 
pareils terrains a bdtir a des fins d'habitation, le taux d'assiette est egalement fixe a quinze 
pour mille pendant les deux premieres annees subsequentes a V annee pendant laquelle ce 
transfert a eu lieu, et a cent pour mille a partir de la troisieme annee y subsequente. " 

2. Le paragraphe 21 est modifie et complete comme suit : 

Les alineas 2 et 3 sont remplaces par les dispositions suivantes: "(2) Le taux communal 
pent differer suivant qu'il s’ applique a la propriete agricole et forestiere (§ 3, 1°) on a la 
propriete immobiliere bade et non bade (§3, 2°). Pour les immeubles bads et non bads, le 
taux communal pent differer d'apres la classification suivante : 

categorie 1: constructions commerciales ; 
categorie 2: constructions a usage mixte ; 
categorie 3: constructions a autre usage ; 
categorie 4: maisons unifamiliales et maisons de rapport ; 

categorie 5: immeubles non bads autres que les terrains a bdtir a des fins d'habitation; 
categorie 6: terrains a bdtir a des fins d'habitation. 

En cas de fixation de plusieurs taux, le taux communal doit cependant etre uniforme 
pour toutes les proprietes agricoles et foresderes situees dans la commune. II doit de meme 
etre uniforme pour tons les immeubles situes dans la commune qui relevent de la meme 
categorie. 

8. Si les communes font usage de la possibility d'appliquer des taux differents a 
certaines on a toutes les categories des immeubles bads et non bads, elles doivent 
mendonner le taux pour chacune des categories 1 a 6 des immeubles vises a V alinea 2. 

L 'impot correspondant est appele 

impot fancier B1 pour V impot applicable aux constructions commerciales ; 

impot fancier B2 pour V impot applicable aux constructions a usage mixte ; 

impot fancier B3 pour V impot applicable aux constructions a autre usage ; 

impot fancier B4 pour I'impot applicable aux maisons unifamiliales et aux maisons de 

rapport ; 

impot fancier B5 pour V impot applicable aux immeubles non bads autres que les 
terrains a bdtir a des fins d'habitation ; 

impot fancier B6 pour V impot applicable aux terrains a bdtir a des fins d'habitation. " 
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- II est ajoute un alinea 4 libelle comme suit : 

(4) Pour I 'application des alineas 2 et 3, on entend : 

a) par immeubles bdtis et non bdtis, ceux qui sont vises an paragraphe 3, numero 2, de 
la presente loi ; 

b) par maisons de rapport, constructions commerciales, constructions a usage mixte, 
maisons unifamiliales et constructions a autre usage, les constructions definies an 
paragraphe 32, alinea 1, points 1 a 5, de Vordonnance d'execution du 2 fevrier 1935 relative 
a la loi modifiee du 16 octobre 1934 concernant revaluation des biens et valeurs ; 

c) par immeubles non bdtis autres que les terrains a bdtir a des fins d'habitation, ceux 
qui sont vises au paragraphe 53bis, alinea 1, numero 1, de la loi modifiee du 16 octobre 
1934 concernant revaluation des biens et valeurs ; 

d) par terrains a bdtir a des fins d'habitation, ceux qui sont vises au paragraphe 53bis. 
alinea 1, numero 2, de la loi modifiee du 16 octobre 1934 concernant I’ evaluation des biens 
et valeurs. " ; 

In Erwdgung, dass die Gemeindeverwaltung Luxemburg bei dem zustandigen 
Steueramt (hier: Service des evaluations immobilizes) eine Aufstellung iiber die "terrains a 
bdtir a des fins d' habitations" eingereicht hat, auf der die strittige Grundstiicksparzelle der 
Reklamanten eingetragen ist ; 

In Erwdgung somit, dass das Steueramt den strittigen Feststellungsbescheid zu Recht 
erlassen hat ; 

In zusdtzlicher Erwdgung, der Klarheit halber, dass der Innenminister, in Ausfuhrung 
des grossherzoglichen Reglements vom 21. Dezember 1962, am 20. September 1963 
bestimmt hat, dass die Feststellung des Einheitswerts und des Grundsteuermessbetrags in 
die Zustdndigkeit der Steuerverwaltung fdllt, wdhrenddessen es der Gemeindeverwaltung 
obliegt, den Hebesatz und die zu zahlende Grundsteuer festzulegen und den geschuldeten 
Betrag einzuziehen, 

In Erwdgung somit, dass die vorgenommene Nachfeststellung nicht zu beanstanden ist 

(...)»• 

Par requete inscrite sous le numero 27131 du role et deposee au greffe du tribunal 
administratif en date du 27 juillet 2010 Monsieur Madame ... et Madame ... ont fait 
introduire un recours tendant a l’annulation de la decision de 1’ administration communale de 
la Ville de Luxembourg du 4 mars 2010, relative a l’inclusion du predit terrain au releve des 
terrains a batir a des fins d’habitation ainsi que contre la decision confirmative de 
1’ administration communale de la Ville de Luxembourg du 11 mai 2010 intervenue sur 
recours gracieux du 17 mars 2010, et par requete separee inscrite sous le numero 27132 du 
role, deposee au greffe du tribunal administratif le meme jour, ils ont encore introduit un 
recours tendant a l’annulation du predit bulletin de la valeur unitaire et de la base d’assiette 
de l’impot foncier ainsi qu’a l’annulation de la decision du directeur de 1’ administration des 
Contributions directes du 10 juin 2010 precitee. 
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II convient dans l’interet d’une bonne administration de la justice de joindre les deux 
recours pour les toiser par un seul et meme jugement. 

1. Quant au recours enrole sous le numero 27131 

L’ administration communale souleve de prime abord 1’ incompetence du tribunal 
administratif pour connaitre du recours, sinon l’irrecevabilite de la requete, notamment pour 
libelle obscur, au motif qu’il ne lui serait pas possible de determiner avec exactitude l’objet 
du recours. 

A cet egard, elle affirme que la decision entreprise par les demandeurs serait 
difficilement identifiable, alors que si le dispositif de la requete introductive d’ instance 
mentionnerait certes que les demandeurs solliciteraient l’annulation de sa decision d’inclure 
un terrain dans la liste des « terrains a bdtir a des fins d 'habitation », decision reiteree le 11 
mai 2010 sur recours gracieux, les motifs de la requete seraient plus vagues et 
mentionneraient une decision apparemment prise en date du 4 mars 2010 par elle d’inscrire 
le terrain sur un releve des « terrains a bdtir a des fins d ’habitation », decision transmise le 5 
mars 2010 a 1’ administration des Contributions directes, service des evaluations immobiliere. 

Or, 1’ administration communale conteste avoir pris une quelconque decision dans le 
contexte du dossier en cause, mais elle affirme qu’elle se serait limitee a executer les 
obligations mise a sa charge par la loi du 22 octobre 2008 portant promotion de l’habitat et 
creation d’un pacte logement avec les communes, dite « pacte-logement », de sorte a avoir 
procede a un releve des terrains a batir a des fins d’habitation suivant les criteres indiques par 
ladite loi et avoir communique ce releve a 1’ administration des Contributions directes dans 
les delais imposes par la loi. Ce seraient ces actes poses par 1’ administration communale en 
execution de la loi qui paraitraient faire l’objet du recours en annulation, « sans toutefois que 
la concluante en soit certaine, etant donne les dates erronees indiquees ». 

Par rapport a cet objet, 1’ administration communale estime que ces actes n’auraient pas 
pour effet d’etablir une norme generale et impersonnelle, de sorte qu’ils ne constitueraient 
pas une decision a caractere reglementaire, tout comme ils ne constitueraient pas des 
decisions administratives individuelles definitives, puisqu’ils s’inscriraient dans une 
procedure complexe, dont ils ne constitueraient qu’une etape, et dans le cadre de laquelle 
competence serait attribute a 1’ administration des Contributions directes. En effet, elle estime 
plus particulierement que le fait pour une administration communale d’inclure une parcelle 
sur le releve des terrains a batir a des fins d’habitation et de communiquer celui-ci a 
1’ administration des Contributions directes n’aurait d’incidence concrete sur la situation 
personnelle de l’administre que pour autant que 1’ administration des Contributions directes 
decide egalement d’ identifier la parcelle en question en tant que terrain a batir a des fins 
d’habitation et ne determine ensuite la valeur unitaire du terrain. 

Elle en conclut que les actes poses par la Ville de Luxembourg en application de la loi 
du 22 octobre 2008 precitee ne sauraient etre consideres comme decisions administratives 
susceptibles de faire l’objet d'un recours en annulation devant les juridictions administratives. 

Les demandeurs, de leur cote, maintiennent que les decisions deferees, a savoir la 
decision d’inclure leur terrain dans la liste, telle que reiteree sur recours gracieux, auraient 
ete prises a l’initiative de 1’ administration communale, agissant en vue de l’accomplissement 
de ses obligations legales decoulant de la loi du 22 octobre 2008 precitee, de sorte que 


7 



1’ administration communale, ce faisant, aurait epuise ses competences dans le cadre de la 
procedure prevue par la loi, et qu’il s’agirait de decisions administratives, c’est-a-dire 
emanant d’une autorite administrative legalement habilitee a prendre des decisions 
unilaterales obligatoires pour les administres, et affectant leurs droits et interets, puisque 
1’ inscription de leur terrain sur la liste entrarnerait des consequences fiscales importantes et 
affecterait « la situation patrimoniale du proprietaire du terrain [...] pour le futur », et « un 
eventuel acquereur du terrain ne paiera qu ’un prix moindre au prix actuel, sachant qu’il sera 
egalement plus fortement impose pour la propriete du terrain ». 

Ces actes auraient encore un caractere decisionnel avere, puisqu’il se serait agi de 
decider si oui ou non un terrain partiellement situe en zone d’habitation etait a considerer 
comine terrain a batir a des fins d’habitation, des lors que la loi du 22 octobre 2008 precitee 
n’aurait pas prevu ce cas particulier. Or, 1’ administration communale aurait pris la decision 
administrative de considerer le terrain en question comme terrain a batir a des fins 
d’habitation dans son entierete, decidant ainsi de lui donner une qualification et de l’inscrire 
sur la liste prevue par la loi. 

Enfin, les demandeurs affirment que la seule contestation possible pour le citoyen serait 
au niveau de 1’ appreciation par 1’ administration communale de la constructibilite du terrain : 
or, a ce niveau, la loi n’aurait pas prevu de recours. Aussi, si la decision d’inscrire le terrain 
sur la liste des terrains a batir ne devait pas constituer un acte administratif susceptible de 
recours, le citoyen n’aurait, dans cette matiere, pas de voie de recours utile. 

En ce qui concerne le recours en annulation et le moyen d’irrecevabilite afferent 
souleve par 1’ administration communale, il y a lieu de rappeler qu’en vertu de l’article l er , 
alinea 2 de la loi modifiee du 21 juin 1999 portant reglement de procedure devant les 
juri dictions administratives, une requete introductive d’ instance a deposer aupres du tribunal 
administratif doit notamment contenir, en dehors d’un expose sommaire des faits et des 
mo yens invoques a l’appui du recours, la designation de la decision contre laquelle le recours 
est dirige. 

Si en regie generate l’exception de libelle obscur admise se resout par l’annulation de la 
requete introductive d’instance ne repondant pas aux exigences fixees par le texte legal en 
question, il convient dans le cadre de la loi du 21 juin 1999 d’avoir egard a son article 29 qui 
dispose que «/’ in observation des regies de procedure n’entraine Virrecevabilite de la 
demande que si elle a pour effet de porter effectivement atteinte aux droits de la defense ». 


Or, en l’espece, il resulte explicitement tant du dispositif de la requete introductive 
d’instance que de ses motifs que les demandeurs entendent deferer au tribunal la decision, 
ainsi qualifiee, de 1’ administration communale d’inclure leur terrain au releve des terrains a 
batir a des fins d’habitation, ladite decision etant identifiee comme ayant ete prise le 4 mars 
2010 . 


Si 1’ administration estime que la date indiquee serait erronee, l’erreur eventuelle 
afferente n’est cependant pas de nature a avoir porte prejudice aux droits de la defense. En 
effet, si 1’ indication d’une date constitue certes un element d’ identification d’une decision, il 
resulte cependant en l’espece, independamment de l’erreur eventuelle, que 1’ administration 
communale ne s’ est pas meprise quant a la portee et le contenu de la decision deferee, et ce 
d’autant plus que le recours des demandeurs est encore exerce contre la decision 
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confirmative de 1’ administration communale du 1 1 mai 2010 intervenue sur recours gracieux 
du 17 mars 2010, decision confirmative versee en annexe du recours. 

Force est en effet au tribunal de constater au travers de 1’ argumentation de 
1’ administration communale, que celle-ci, en depit de son mo yen d’irrecevabilite pour libelle 
obscur, a identifie le recours comme portant contre sa decision d’inclure le terrain des 
demandeurs au releve des terrains a batir a des fins d’habitation, decision materialisee, d’une 
part, par ladite inscription sur le releve, et d’ autre part, par la reponse fournie au recours 
gracieux des demandeurs, de sorte qu’en l’absence de grief effectif porte aux droits de la 
defense de 1’ administration communale, le moyen d’irrecevabilite pour libelle obscur est a 
ecarter. 

Les doutes mis en avant par 1’ administration communale quant a l’objet du recours 
ayant ainsi ete ecartes, il convient, eu egard a cet objet determine, d’examiner la competence 
du tribunal. 

L’ article l er de la loi modifiee du 7 novembre 1996 portant organisation des 
juridictions administratives limite l’ouverture d’un recours devant les juridictions 
administratives notamment aux conditions cumulatives que l’acte litigieux doit constituer une 
decision administrative, c’est-a-dire emaner d’une autorite administrative legalement 
habilitee a prendre des decisions unilaterales obligato ires pour les administres et qu’il doit 
s’agir d’une veritable decision, affectant les droits et interets de la personne qui la conteste 1 . 

L’acte emanant d’une autorite administrative, pour etre sujet a un recours contentieux, 
doit des lors constituer, dans 1’ intention de 1’ autorite qui Fernet, une veritable decision, a 
qualifier d’acte de nature a faire grief, c’est-a-dire un acte de nature a produire par lui-meme 
des effets juridiques affectant la situation personnelle ou patrimoniale de celui qui reclame 2 3 . 
Plus particulierement n’ont pas cette qualite de decision faisant grief, comme n’etant pas 
destinees a produire, par elles-memes, des effets juridiques, les informations donnees par 
1’ administration, tout coniine les declarations d’intention ou les actes preparatories d’une 
decision , ces derniers echappant au recours contentieux pour ne faire que preparer la 
decision finale et qui constituent des etapes dans la procedure d’elaboration de celle-ci 4 . 

En l’espece, la decision, ainsi qualifiee, de F administration communale d’inclure le 
terrain des demandeurs sur le releve des terrains a batir a des fins d’habitation, a ete prise en 
application de Particle 32 de la loi du 22 octobre 2008 precitee, ledit article ayant insere dans 
la loi modifiee du 16 octobre 1934 sur revaluation des biens et des valeurs du 16 octobre 
1934 un paragraphe 53bis, dont les alineas 3 et 5 sont libelles comme suit : 

« (3) L' identification d’un bien immobilier en tant que terrain a batir a des fins 
d'habitation au sens de la definition figurant a Valinea 2, se fait sur fond ement d’un releve 
complet, d'apres la situation au ler janvier, que chaque administration communale est tenue 


1 F. Schockweiler, Le contentieux administratif et la procedure administrative non contentieuse en droit 
luxembourgeois, n° 46, p. 28. 

2 Trib. adm., 18 juin 1998, n° 10617 et 10618, Pas. adm. 2010, V° Actes administratifs, n° 28, et autres 
references. 

3 Trib. adm., 23 juillet 1997, n° 9658, confirme sur ce point par arret du 19 fevrier 1998, n° 10263C, Pas. adm. 
2010, V° Actes administratifs, n° 43, et autres references. 

4 Cour adm. 22 janvier 1998, n° 9647C, 9759C, 10080C, 10276C, Pas. adm. 2010, V° Actes administratifs, n° 
42, et autres references 
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de dresser et de communiquer d'ojfice et annuellement, au plus tard pour le 31 janvier de la 
meme annee, a la section des evaluations immobilieres de l Administration des contributions 
directes. Le releve en question doit indiquer de maniere precise, pour chaque terrain a bdtir 
d des fins d’habitation y enumere, le lieu de situation sur le territoire de la commune, la 
designation cadastrale, la superficie, la designation du on des proprietaires, ainsi que la 
date a partir de laquelle le terrain remplit les conditions prevues a Valinea 2. Si le releve 
n'est pas communique a la section des evaluations immobilieres de V Administration des 
contributions directes, il est admis d'ojfice qu'aucune modification n'est intervenue par 
rapport a la situation an l er janvier de V annee anterieure relative aux terrains a bdtir a des 
fins d'habitation situes dans la commune concernee. 

(4) ... 

(5) L' identification d'un bien immobilier en tant que terrain a bdtir a des fins 
d'habitation, avec ejfet a vine certaine date-cle et en application des alineas 2 et 3, engendre 
dans le chef de ce bien immobilier, constituent une unite economique (paragraphe 2), line 
fixation nouvelle de la valeur unitaire ( paragraphe 22, alinea 2) on une fixation speciale de 
la valeur unitaire (paragraphe 23) a cette meme date-cle ». 

II resulte des lors de ces dispositions que la loi du 22 octobre 2008 precitee impose aux 
administrations communales 1’ obligation de dresser un releve complet des terrains a batir a 
des fins d’habitation et d ’indiquer de maniere precise, pour chaque terrain y enumere, le lieu 
de situation sur le territoire de la commune, la designation cadastrale, la superficie, la 
designation du ou des proprietaires, ainsi que la date a partir de laquelle le terrain remplit les 
conditions prevues a l’alinea 2 du paragraphe 53bis, tandis que la section des evaluations 
immobilieres de 1’ administration des Contributions directes, des obtention de ce releve, 
procede a 1’ identification des biens immobiliers en tant que « terrain a bdtir a des fins 
d’habitation », ladite identification emportant, conformement au paragraphe 13 de la loi 
modifiee du l er decembre 1936 relative aux impots fonciers ( Grundsteuergesetz ), fixation 
dans le chef de ce bien immobilier de la valeur unitaire et de la base d’assiette de l’impot 
foncier en fonction de la valeur unitaire lui attribute, fixation finalement concretisee par 
remission d’un bulletin de la valeur unitaire et de la base d’assiette, lequel est susceptible de 
faire l’objet d'une reclamation devant le directeur de 1’ administration des Contributions 
directes. 

Aussi, encore que l’acte pose par 1’ administration communale d’inclure un terrain 
determine sur le releve des terrains a batir a des fins d’habitation comporte indiscutablement 
un element decisionnel, consistant en 1’ appreciation par ladite administration si un terrain 
determine est a considerer comme « terrain a bdtir a des fins d’habitation » au sens de 
1’ article 32 (3) de loi du 22 octobre 2008 precitee, cet acte n’est cependant pas a considerer 
comme acte de nature a produire par lui-meme des effets juridiques affectant la situation 
personnelle ou patrimoniale de celui qui reclame, les effets tels que denonces par les 
demandeurs ne trouvant leur origine non pas dans 1’ inscription de leur terrain sur ladite liste, 
mais dans la fixation ulterieure par 1’ administration des Contributions directes de sa valeur 
unitaire, mais uniquement comme acte preparant la decision ulterieure de 1’ administration 
des Contributions directes, sans que la decision de 1’ administration communale puisse a elle 
seule etre de nature a faire grief dans le chef des demandeurs. 

Le recours en annulation, dirige contre la decision de 1’ administration communale 
d’inclure le terrain des demandeurs au releve des terrains a batir a des fins d’habitation, 
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decision maintenue en date du 11 mai 2010, nonobstant le recours gracieux du 17 mars 2010, 
doit partant etre declare irrecevable. 

Cette conclusion n’est pas enervee par le constat que ladite decision serait devenue 
definitive dans le chef de 1’ administration communale du fait de son refus de faire droit au 
recours gracieux lui adresse, le caractere definitif de l’acte s’appreciant en effet non pas par 
rapport a son auteur, mais par rapport a la procedure d'elaboration dans laquelle ladite 
decision s’insere. Or, a cet egard, coniine releve ci-avant, la decision definitive, finale de 
cette procedure, est constitute par le bulletin de la valeur unitaire et de la base d’assiette. 

Les demandeurs reclament encore l’allocation d’une indemnity de procedure d’un 
montant de 2.000.- € sur base de Particle 33 de la loi modifiee du 21 juin 1999 portant 
reglement de procedure devant les juridictions administratives, demande qui, au vu de Tissue 
du litige, est a rejeter. 

2. Quant au recours enrole sous le numero 27132 

Comme indique ci-avant, les demandeurs ont par requete inscrite sous le numero 
27132 du role et deposee au greffe du tribunal administratif le 27 juillet 2010 encore 
introduit un recours tendant a Tannulation du predit bulletin de la valeur unitaire et de la 
base d’assiette de l’impot foncier ainsi qu’a Tannulation de la decision du directeur de 
T administration des Contributions directes du 10 juin 2010, precitee. 

Quant a la recevabilite du recours 

Le delegue du gouvemement, rejoint en ces moyens par T administration communale, 
souleve de prime abord Tirrecevabilite du recours contentieux tel qu’introduit par les 
demandeurs pour un triple motif. 

II souleve ainsi Tirrecevabilite du recours en annulation, alors qu’en vertu de Particle 
8 (3) 1. de la loi du 7 novembre 1996 portant organisation des juridictions de l’ordre 
administratif, le tribunal administratif ne connaitrait que comme juge du fond des recours 
diriges contre les decisions du directeur de Tadministration des Contributions directes. 

Le delegue du gouvemement souleve ensuite Tirrecevabilite de la requete en ce 
qu’elle cumulerait un recours contre une decision de Tadministration communale de la Ville 
de Luxembourg du 4 mars 2010 decidant d’inscrire le terrain litigieux sur la liste des terrains 
a batir a des fins d’habitation, un recours contre une decision de Tadministration communale 
de la Ville de Luxembourg du 11 mai 2010 intervenue sur recours gracieux du 17 mars 2010 
et un recours contre une decision du directeur de Tadministration des Contributions directes 
rejetant comme non fondee la reclamation contre le bulletin de la valeur unitaire et de la base 
d’assiette de l’impot foncier, ces trois recours etant incompatibles, car ne procedant pas de la 
meme cause, n’ayant pas le meme objet et reposant sur des competences qui s’exercent 
separement et ne sauraient etre cumulees. 

Enfin, il souleve Tirrecevabilite du recours dans le chef de Madame ..., au motif que 
celle-ci n’etait pas partie a Tinstance devant le directeur de Tadministration des 
Contributions directes. 

Au voeu des dispositions combinees du paragraphe 228 de la loi generale des impots, 
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communement appelee « Abgabenordnung », en abrege « AO », et de l’article 8 (3) 1. de la 
loi modifiee du 7 novembre 1996 portant organisation des juridictions de l'ordre 
administratif, le tribunal est competent pour statuer comme juge du fond sur le recours dirige 
contre une decision du directeur statuant sur une reclamation portee devant lui contre un 
bulletin d’imposition. 

Le litismandataire des demandeurs, s’il admet que la legislation prevoirait en l’espece 
un recours au fond, estime cependant qu’un tel recours au fond n’exclurait pas un recours en 
annulation, etant donne que meme quand la loi prevoirait un recours au fond, un recours en 
annulation resterait to uj ours possible. 

Les termes juridiques employes par un professionnel de la postulation etant a priori a 
appliquer a la lettre, ce plus precisement concernant la nature du recours introduit, ainsi que 
son objet, tel que circonscrits dans le dispositif de la requete introductive d’instance, il y a 
lieu de retenir, au vu de la demande y formulee tendant a voir annuler les decisions de 
1’ administration des Contributions directes y visees, que le recours, en depit de la possibility 
plus large et plus favorable au contribuable d’un recours en reformation prevue par la loi, 
tend a la seule annulation des decisions y visees. 

Or, si dans une matiere dans laquelle la loi a institue un recours en reformation, le 
demandeur conclut a la seule annulation de la decision attaquee, le recours est neanmoins 
recevable dans la mesure ou le demandeur se borne a invoquer des mo yens de legalite 5 . 

II s’ensuit qu’en l’espece le recours en annulation tel qu’introduit n’est recevable que 
dans la limite des moyens de legalite invoques. 

En ce qui concerne le reproche d’un cumul de divers recours, force est au tribunal de 
constater que la requete inscrite sous le numero 27132 du role, encore qu’elle discute en ses 
motifs la legalite de la decision de 1’ administration communale d’inclure le terrain des 
demandeurs sur le releve des terrains a batir a des fins d’habitation, ne vise explicitement, et 
ce tant aux termes de son preambule que de son dispositif que « la decision de 
l ’administration des Contributions directes portant fixation de la valeur unitaire du terrain, 
resultant dans la modification de 1 ’assiette de 1 ’impot du par les parties requerantes, decision 
reiteree le 10 juin 2010 par le refus du recours gracieux du 17 mars 2010 », de sorte que le 
reproche d’un cumul entre des decisions de 1’ administration communale de la Ville de 
Luxembourg, d’une part, et des decisions de 1’ administration des Contributions directes, 
d’autre part, tel que formule par le delegue du gouvernement, est a rejeter. 

En revanche, le tribunal constate que les demandeurs, au travers de la requete 
introductive d’instance, entendent lui deferer tant le bulletin initial de la valeur unitaire et de 
la base d’assiette de l’impot foncier que la decision prise par le directeur de 1’ administration 
des Contributions directes suite a la reclamation lui adressee. Le tribunal constate des lors 
qu’il est effectivement saisi de deux decisions distinctes du point de vue formel, a savoir 
d’une decision du directeur de 1’ administration des Contributions directes intervenue sur 
reclamation, directement deferable au tribunal administratif en vertu du paragraphe 228 AO, 
et d’un bulletin, lequel ne saurait en effet, formellement, qu’etre directement soumis au 
tribunal administratif qu’a la double condition de 1’ introduction prealable d’une reclamation 
devant le directeur et de 1’ absence de toute decision definitive intervenue dans le delai de 6 


5 Trib. adm. 3 mars 1997, n° 9693; Pas. adm. 2010, V° Recours en reformation, n° 2. 
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mois a partir de la demande, telle que prevue par l’article 8 (3) 3 de la loi modifiee du 7 
novembre 1996 precitee. 

De ce point de vue, le recours tel que dirige contre le bulletin initial doit des lors etre 
considere comme irrecevable. 

Cette conclusion a par ailleurs pour autre consequence que seules les personnes ayant 
introduit une reclamation aupres du directeur sont recevables a agir contre la decision 
directoriale subsequente. Or, comme releve a juste titre par la partie etatique, Madame ... 
n’ayant pas ete partie a l’instance devant le directeur, elle ne saurait etre admise a introduire 
un recours contentieux contre ladite decision directoriale. En effet, en en l’absence de 
reclamation introduite par Madame ..., le recours contentieux introduit par les trois parties 
demanderesses en leurs qualites de proprietaires en indivision du terrain encourt 
l'irrecevabilite omisso medio dans la mesure ou il est introduit au nom de l’un des 
proprietaires n’ayant pas reclame 6 . 

Cette conclusion n’est pas enervee par la reference - imprecise - au Code civil, et 
notamment aux articles 815 et suivants et par l’affirmation - erronee - selon laquelle ces 
dispositions prevoiraient « la representation mutuelle des co-indivisaires », l’article 815-3 
du Code civil exigeant au contraire un mandat special « pour tout acte qui ne ressortit pas a 
1 ’exploitation normale des biens indivis », ni par les « considerations plus humaines » mises 
en avant par les demand eurs, l’etat de sante de Madame ... ne dispensant pas les autres co- 
indivisaires de disposer d’un mandat special en vue d’introduire en son nom une reclamation 
par-devant le directeur, et, subsequemment, un recours contentieux. 

II resulte de ce qui precede que seul le recours en annulation introduit par Monsieur 
... et par Madame ... contre la decision directoriale du 10 juin 2010, par ailleurs introduit 
dans les formes et delai de la loi, est recevable, le recours etant pour le surplus irrecevable. 


Quant au fond 

Le tribunal, saisi d’un recours en annulation, vcrific si les motifs sont de nature a 
motiver legalement la decision attaquee et controle si cette decision n’est pas entachee de 
nullite pour incompetence, exces ou detournement de pouvoir, ou pour violation de la loi ou 
des formes destinees a proteger des interets prives. 

En presence de plusieurs moyens invoques, le tribunal n’est pas lie par l’ordre dans 
lequel ils lui ont ete soumis et detient la faculte de les toiser suivant une bonne 
administration de la justice et 1’ effet utile s’en degageant. 

Dans ce cadre, le tribunal procedera d’abord a l’examen des moyens propres a la 
decision directoriale deferee, pour ensuite examiner les moyens bases sur le fait allegue que 
l’acte sur lequel 1’ administration des Contributions directes a base sa decision, a savoir le 
releve des terrains a batir a des fins d’habitation de la Ville de Luxembourg, serait un acte 
administratif illicite. 


6 Voir en ce sens : trib. adm .25 aout 1999, n° 10456, Pas. adm. 2010, V° Impots, n° 634, et autres references y 
citees. 
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En ce qui concerne la decision directoriale, Monsieur ... et Madame ... estiment de 
prime abord qu’elle devrait etre annulee pour violation de la loi resultant de la tardivete de la 
communication du releve complet des terrains a batir a des fins d’habitation. Ils exposent a 
cet egard qu’en vertu de la loi du 22 octobre 2008, chaque administration communale serait 
tenue de dresser et de communiquer d’ office et annuellement, au plus tard pour le 31 janvier 
de la meme annee, a la section des evaluations immobilieres de 1’ administration des 
Contributions directes un releve complet des terrains a batir a des fins d’habitation, la loi 
precisant explicitement que « si le releve n ’est pas communique a la section des evaluations 
immobilieres de V administration des Contributions directes, il est admis d'office qu'aucune 
modification n'est intervenue par rapport a la situation au ler janvier de 1'annee anterieure 
relative aux terrains a batir a des fins d'habitation situes dans la commune concernee ». 

Or, en l’espece, le releve reprenant les terrains a batir a des fins d’habitation n’aurait 
ete etabli que le 4 mars 2010, et communique a 1’ administration des Contributions directes le 
5 mars 2010, de sorte que pour 1’annee 2010, aucune modification relative au terrain par 
rapport a la situation au l er janvier 2009 ne serait intervenue et, par consequent, en fixant le 
taux d’assiette au terrain pour 1’annee 2010, 1’ administration des Contributions directes 
aurait viole la loi, entrainant l’annulation de la decision entreprise. 

Force est cependant de constater que cette argumentation est d’ores et deja contredite 
par le fait que le bulletin initial de la valeur unitaire et de la base d’assiette de l’impot foncier 
a ete emis le 4 mars 2010 sur base du releve litigieux, de sorte que le releve reprenant les 
terrains a batir a des fins d’habitation que la Ville de Luxembourg ne saurait, materiellement, 
avoir ete etabli cornme allegue le 4 mars 2010 et communique a 1’ administration des 
Contributions directes le 5 mars 2010. 

II resulte par ailleurs des pieces communiquees par 1’ administration communale que 
le releve a la base du bulletin de la valeur unitaire et de la base d’assiette litigieux, incluant 
le terrain des demandeurs, a ete communique a 1’ administration des Contributions directes en 
date du 27 janvier 2010, a savoir avant la date-butoir du 31 janvier 2010, de sorte que le 
moyen afferent est a ecarter pour etre non fonde. 

Les demandeurs reprochent ensuite a 1’ administration des Contributions directes 
d’avoir commis une erreur depreciation en se basant sur le releve rccu de la part de 
1’ administration communale, des lors que le terrain ne remplirait manifestement pas les 
conditions pour etre considere comme etant un « terrain a batir a des fins d’habitation ». 

Ce moyen, rejoignant le moyen de l’erreur et de la violation de la loi que de 
1’ administration communale de la Ville de Luxembourg aurait commise en prenant la 
decision d’inscrire leur terrain sur la liste des terrains a batir a des fins d’habitation sera 
analyse ci-apres. 

Comme indique ci-avant, les demandeurs font ensuite plaider que l’acte sur lequel 
F administration des Contributions directes aurait base sa decision, a savoir le releve des 
terrains a batir a des fins d’habitation de la Ville de Luxembourg, constituerait un acte 
administratif illicite. 

Dans ce cadre, le tribunal procedera d’ abord, compte tenu des moyens avances par 
les demandeurs, a l’examen de la legalite extrinseque de l’acte lui defere ainsi indirectement, 
avant de se livrer, par le biais de l’examen de la legalite des motifs, au controle de sa legalite 
intrinseque. 
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Les demandeurs estiment ainsi que les decisions de 1’ administration communale 
auraient viole l’article 9 du reglement grand ducal du 8 janvier 1979 relatif a la procedure a 
suivre par les administrations relevant de l'Etat et des Communes, qui imposerait a l'autorite 
qui se propose de prendre une decision en dehors d’une initiative de la partie concernee, 
d’informer de son intention la partie concernee en lui communiquant les elements de fait et 
droit qui l’amenent a agir, ce qui n’aurait pas ete respecte en l’espece, de sorte que 
1’ inobservation des regies de la procedure administrative non contentieuse entrainerait le 
caractere illicite de la decision communale qui ne pourrait par consequent pas servir de 
fondement a la decision subsequente de 1’ administration des Contributions directes. 

Cependant, tel que retenu ci-avant dans le cadre de l’examen du role 27131, la 
decision de 1’ administration communale d’inclure le terrain des demandeurs sur le releve des 
terrains a batir a des fins d’habitation a ete prise en application de l’article 32 de la loi du 22 
octobre 2008 precitee, ledit article ayant insere dans la loi modifiee du 16 octobre 1934 sur 
1’evaluation des biens et des valeurs du 16 octobre 1934 un paragraphe 53bis prevoyant 
l’etablissement d’un tel releve : la decision de 1’ administration communale s’integre des lors 
dans le cadre de la legislation relative a 1’ impot foncier, a savoir un impot direct. 

Or, si les demandeurs entendent asseoir leur moyen sur la loi du l er decembre 1978 
reglant la procedure administrative non contentieuse et le reglement grand-ducal du 8 juin 
1979 relatif a la procedure a suivre par les administrations relevant de l’Etat et des 
communes, l’article 5 de la susdite loi du l er decembre 1978 exclut explicitement de son 
champ d’ application la « matiere des contributions directes », laquelle inclut par definition 
la matiere de 1’ impot foncier. 

II en resulte que la procedure administrative non contentieuse ne saurait trouver en 
l’espece application pour sous-tendre le moyen des demandeurs relatif a un defaut 
d’infonnation prealable. 

Les demandeurs estiment ensuite que 1’ administration communale, en dressant, d’une 
part, un releve complet des biens immobiliers consideres comme « terrains a batir a des fins 
d’habitation », et d’ autre part, en inscrivant leur terrain sur cette liste, aurait effectue un 
traitement de donnees a caractere personnel tel que prevu par les articles 2 et 3 de la loi 
modifiee du 2 aout 2002 relative a la protection des personnes a l’egard du traitement des 
donnees a caractere personnel, traitement soumis en vertu de l’article 12 (l)(a) de cette loi a 
l’obligation d’une notification prealable par le responsable du traitement aupres de la 
Commission nationale pour la protection des donnees, ce qui n’aurait pas ete fait, de sorte a 
violer ladite loi. 

Aussi, en application de l’article 95 de la Constitution, le fait d’inscrire leur terrain sur 
une liste illegale constituerait une decision entachee d’ illegality, entrainant son annulation. 

Par ailleurs, ils reprochent a 1’ administration communale de ne pas avoir seulement 
enregistre les donnees concemant le terrain, mais d’avoir egalement communique ces 
donnees a un tiers, a savoir 1’ administration des Contributions Directes, sans qu’une 
information en ce sens ne leur ait ete adressee, ce qui constituerait egalement une illegality. 

C’est cependant a juste titre que 1’ administration communale, par reference expresse a 
ses moyens developpes dans le cadre du recours enrole sous le numero 27131, releve que 
1’ article 95 de la Constitution, invoque par les demandeurs, et aux termes duquel « Les cours 
et tribunaux n'appliquent les arretes et reglements generaux et locaux qu'autant qu'ils sont 
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conformes aux lois », ne saurait trouver application en l’espece, le releve opere par 
1’ administration communale ne constituant pas une decision a caractere reglementaire au sens 
de l’article 95 de la Constitution. 

Par ailleurs, en ce qui conceme l’invocation de la loi modifiee du 2 aout 2002 relative 
a la protection des personnes a l’egard du traitement des donnees a caractere personnel, il 
convient de relever que cette loi ne s’applique, aux termes de son article l er qu’« au 
traitement des donnees a caractere personnel », lesdites donnees a caractere personnel etant 
encore dcfinies a l’article 2 (e) de la meme loi comine comprenant « toute information de 
quelque nature qu 'die soit et independamment de son support, y compris le son et l ’image, 
concernant une personne identifiee on identifiable («personne concemee»); une personne 
physique (...) est reputee identifiable si elle peut etre identifiee, directement ou indirectement, 
notamment par reference a un numero d’ identification ou a un ou plusieurs dements 
specifiques, propres a son identite physique, physiologique, genetique, psychique, culturelle, 
sociale ou economique. » 

Or, le releve des « terrains a batir a des fins d ’habitation » prescrit par la loi du 22 
octobre 2008 precitee, lequel doit « indiquer de maniere precise, pour chaque terrain a batir 
a des fins d'habitation y enumere, le lieu de situation sur le territoire de la commune, la 
designation cadastrale, la superficie, la designation du on des proprietaires, ainsi que la date 
a partir de laquelle le terrain remplit les conditions prevues », ne porte pas sur des donnees a 
caractere personnel au sens de la loi modifiee du 2 aout 2002 precitee, mais sur des donnees 
concernant des terrains, et plus partie ulierement sur les caracteristiques de ces terrains par 
rapport aux conditions enumerees par la loi du 22 octobre 2008 precitee, permettant le cas 
echeant de considerer ces terrains comme « terrains a batir a des fins d’habitation ». 

Le moyen tire d’une violation de la loi modifiee du 2 aout 2002 precitee est partant a 
rejeter en son triple volet. 

Enlin, les demandeurs reprochent a la decision de 1’ administration communale de la 
Ville de Luxembourg d’inscrire leur terrain sur la liste des terrains a batir a des fins 
d’habitation d’etre affectee d’une erreur et d’une violation de la loi, en ce sens que le fait de 
porter leur terrain sur une liste des terrains a batir a des fins d’habitation resulterait d’une 
application erronee de la legislation applicable, qui ne prevoirait pas que des parties 
d’immeubles puissent faire partie de la liste des terrains a batir a des fins d’habitation, la loi 
exigeant a leur avis que pour que l’immeuble puisse etre porte sur la liste des terrains a batir a 
des fins d’habitation, il faille que l’immeuble dans son entierete remplisse les conditions 
imposees par la definition legale de « terrain a batir a des fins d’habitation ». 

Les demandeurs relevent ensuite que comme le terrain leur appartenant se situerait a 
raison d’environ 85 % en zone d’amenagement differe « interdite temporairement a toute 
construction », cette partie ne serait pas a considerer comme terrain a batir a des fins 
d'habitation, pour la raison que dans cette zone toute construction serait interdite. Quant a la 
partie du terrain se situant en zone d’habitation 2, celle-ci ne pourrait pas non plus etre 
consideree comme terrain a batir a des fins d’habitation, etant donne que cette partie ne serait 
pas susceptible de faire l’objet d’une autorisation de construire au sens de l’article 37, alinea 
3, de la loi modifiee du 19 juillet 2004 concernant l’amenagement communal et le 
developpement urbain, mais devrait prealablement faire notamment l’objet d’un projet 
d’amenagement particulier en vertu de l’article 108bis (3), alinea 2 de la meme loi. 
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Ils en concluent des lors qu’actuellement leur terrain ne serait pas, ni en partie, ni en 
son entierete, susceptible de faire l’objet d’une autorisation de construire, de sorte qu’il ne 
pourrait pas, en son entierete, etre considere comme constituant un terrain a batir a des fins 
d’habitation tel que defini par la loi du 22 octobre 2008 precitee et, a fortiori, que la decision 
de 1’ administration communale d’inclure ledit terrain dans le releve des terrains a batir a des 
fins d’habitation serait entachee d’ illegality et ne pourrait pas servir de base a la decision 
entreprise de 1’ administration des Contributions directes, qui, partant, devrait encourir 
l’annulation. 

L’ administration communale, toujours par reference expresse a ses moyens 
developpes dans le cadre du recours enrole sous le numero 27131, admet que seule une partie 
de la parcelle des requerants serait constructible au sens de la loi du 22 octobre 2008 precitee, 
en raison de son classement en zone d’habitation 2, etant donne que cette partie serait 
desservie par la rue de ... qui serait une voie urbanisee et equipee des infrastructures 
publiques necessaries a la viability d’une construction. 

Elle affirme que toutefois, des lors qu’une partie du terrain serait constructible au sens 
de la loi du 22 octobre 2008, elle n’aurait pas eu d’autre choix que d’inclure ledit terrain en 
son integrality dans le releve des terrains a batir a des fins d’habitation, la loi n’ayant accord e 
aucun pouvoir d’ appreciation aux administrations communales dont la competence, 
consistant a etablir le releve, serait strictement liee aux criteres imposes par la loi. Aussi, des 
lors que le terrain serait constructible au sens de la loi du 22 octobre 2008, il appartiendrait 
aux administrations communales de l’indiquer dans le releve des terrains a batir a des fins 
d’habitation, peu importe qu’une partie seulement du terrain soit concernee, la loi ne 
pennettant plus particulierement pas aux administrations communales d’operer de distinction 
entre plusieurs natures d'immeubles au sein d’une meme parcelle cadastrale, ni de faire des 
observations quant a la nature du foncier. 

Comme indique ci-avant, l’article 32 de la loi du 22 octobre 2008 precitee, prevoit que 

« (1) Les immeubles non bdtis vises au paragraphe 53 se subdivisent, sans prejudice 
de la disposition du paragraphe 51, alinea 2, en deux categories : 

1. les immeubles non bdtis autres que les terrains a batir a des fins d'habitation ; 

2. les terrains a batir a des fins d'habitation. 

(2) Sont reputes terrains d batir a des fins d'habitation, les immeubles non bdtis 
susceptibles de faire Vobjet d'une autorisation de construire au sens de Varticle 37, alinea 3, 
de la loi modifiee du 19 juillet 2004 concemant I'amenagement communal et le 
developpement urbain. 

(...) 

(3) L' identification d’un bien immobilier en tant que terrain a batir a des fins 
d'habitation au sens de la definition figurant a V alinea 2, se fait sur fondement d'un releve 
complet, d'apres la situation au ler janvier, que chaque administration communale est tenue 
de dresser et de communiquer d' office et annuellement, au plus tard pour le 31 janvier de la 
meme annee, a la section des evaluations immobilieres de l 'Administration des contributions 
directes. Le releve en question doit indiquer de maniere precise, pour chaque terrain a batir 
a des fins d'habitation y enumere, le lieu de situation sur le territoire de la commune, la 
designation cadastrale, la superficie, la designation du on des proprietaires, ainsi que la 
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date a partir de laquelle le terrain remplit les conditions prevues a V alinea 2. Si le releve 
n'est pas communique a la section des evaluations immobilieres de l 'Administration des 
contributions directes, il est admis d 'office qu'aucune modification n'est intervenue par 
rapport a la situation au I" janvier de I'annee anterieure relative aux terrains a bdtir a des 
fins d'habitation situes dans la commune concemee ». 

Force est de constater que le legislateur, au travers de cette disposition, vise « les 
immeubles non bdtis », au sens generique du terme, et plus particulierement les terrains a 
batir a des fins d’habitation, lesquels doivent etre identifies notamment par leur lieu de 
situation sur le territoire de la commune et leur designation cadastrale. 

Des lors, en application de cette loi, il convient de prime abord d’ examiner pour un 
immeuble non bati donne s’il peut etre considere comme « terrain a bdtir a des fins 
d’habitation » au sens de la loi, c’est-a-dire un « immeuble non bad susceptible de faire 
I'objet d'une autorisadon de construire au sens de V article 37, alinea 3, de la loi modifiee du 
19 juillet 2004 concernant I'amenagement communal et le developpement urbain », l’article 
37, alinea 3 en question etant libelle comme suit: « Le bourgmestre n'accorde aucune 
autorisadon de construire tant que les travaux de voirie et d'equipements publics necessaires 
a la viabilite de la construction projetee ne sont pas acheves, saufsi I'execution et les delais 
d'achevement de ces travaux, la participation auxfrais et les termes de paiement sont regies 
par une convention sped ale, sur la base des principes arretes par V article 36 ». 

Il resulte a ce sujet des travaux parlementaires afferents que l’intention du legislateur 
etait, au travers de cette disposition, de donner aux communes « la possibility de percevoir 
une taxe specifique » notamment « sur les terrains a bdtir pour lesquels les travaux de voirie 
et d’equipements publics necessaires a la viabilite d’un projet de construction sont acheves 
depuis trois ans et qui ne sont pas ajfectes a la construction », etant donne que les 
proprietaries de tels terrains « beneficient egalement de l ’entretien des voiries dormant acces 
a leur immeuble, du salage des rues longeant le terrain, de conduites et canalisations pretes 
a foncdonner etc » 7 . 

Il s’ensuit que le classement en tant que « terrain a bdtir a des fins d’habitation » 
presuppose la reunion de deux conditions, a savoir, d’une part, un immeuble non bati, et, 
d’autre part, la viabilisation de cet immeuble au travers de l’achevement des travaux de 
voirie et d’equipements publics. 

En l’espece, I’objet du litige est constitue par un terrain sis a Luxembourg, ... , d’une 
contenance de 2,5593 ha, ledit terrain, actuellement utilise a des fins agricoles, etant classe a 
raison d’environ 85 % en zone d’amenagement differe (article F4 du PAG), et a raison 
d’environ 15% en zone d’habitation 2 (article A. 2 du PAG). 

Or, l’article F4 du PAG definit les « zones d’amenagement differe » comme etant « les 
parties du territoire de la vide non encore viabilisees, situees a I’interieur du perimetre 
d ’agglomeration », de sorte qu’un immeuble non bati situe dans une telle zone est par 
definition « non viabilise », et ne peut pas etre considere comme « terrain a bdtir a des fins 
d’habitation » au sens de la loi du 22 octobre 2008. 

Il s’ensuit que le terrain des demandeurs d’une contenance de 2,5593 ha ne saurait en 
tout etat de cause etre considere comme « terrain a bdtir a des fins d’habitation » dans la 
proportion ou il est classe en zone d’amenagement differe. 


7 Projet de loi n° 5696 promouvant l’habitat, creant un « pacte logement » avec les communes, instituant une 
politique active de maitrise du foncier et modifiant certaines dispositions du Code civil, Expose des motifs, p.7. 
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En ce qui conceme la partie de ce terrain classee en zone d ’habitation 2 en revanche, il 
resulte des explications de 1’ administration communale que cette partie, sise le long de la rue 
... , est viabilisee - explications non enervees par les demandeurs -, de sorte a etre 
« susceptible de faire I'objet d'une autorisation de construire an sens de Varticle 37, alinea 3, 
de la loi modifiee du 19 juillet 2004 concemant I'amenagement communal et le 
developpement urbain », le terme « susceptible » tel qu’utilise par le legislateur impliquant 
seulement une possibility, une potentiality, non determinee dans le temps, de sorte a ne pas 
exclure la necessity avant la delivrance de 1’ autorisation de construire, d’obtenir d’autres 
autorisations. 

Cette conclusion relative a la partie de ce terrain classee en zone d’habitation 2 n’est 
pas enervee par la reference non autrement circonstanciee faite par les demandeurs a 1’article 
108bis (3), alinea 2 de la loi modifiee du 19 juillet 2004 precitee. 

En effet, les demandeurs restent en defaut de preciser dans quelle mesure ils estiment 
que les conditions figurant audit article 108bis (3) seraient concretement reunies en l’espece ; 
or les moyens simplement suggeres, sans etre soutenus effectivement, ne sont pas a prendre 
en consideration par le tribunal, etant donne qu’il n’appartient pas au tribunal de suppleer a la 
carence de la partie demanderesse et de rechercher lui-meme les moyens juridiques qui 
auraient pu se trouver a la base de ses conclusions. 

Le tribunal est des lors amene a confirmer 1’ analyse effectuee par 1’ administration 
communale, selon laquelle le terrain des demandeurs serait seulement pour partie a 
considerer comme « terrain a batir a des fins d’habitation », mais il ne saurait cependant 
pour autant en tirer la meme conclusion que 1’ administration communale, selon laquelle elle 
n’aurait pas eu d’autre choix que d’inclure ledit terrain en son integralite dans le releve des 
terrains a batir a des fins d’habitation, la loi ne lui ayant accorde aucun pouvoir 
d’ appreciation en cette matiere. 

En effet, le releve impose par la loi porte sur des terrains a batir a des fins d’habitation, 
notion qui reflete uniquement une realite materielle, immobiliere, et non sur des parcelles 
cadastrales detenninees. Aussi, il aurait appartenu a 1’ administration de n’indiquer audit 
releve que le terrain repondant effectivement aux criteres legaux, a savoir le terrain classe en 
zone d’habitation 2, en l’identifiant par son lieu de situation, sa designation cadastrale et sa 
superficie, etant souligne qu’aux tennes explicites de 1’article 32 de la loi du 22 octobre 2008 
precitee, ces criteres, dont la superficie, ne visent que le terrain repondant auxdites 
conditions, et non la parcelle cadastrale concernee en son integralite. 

Cette conclusion n’est pas enervee par le moyen des demandeurs selon lequel « La loi 
vise explicitement et uniquement les immeubles, ce qui exclut les parties d'immeubles », une 
partie d’immeuble demeurant par definition un immeuble. 

Aussi, en indiquant dans ledit releve la parcelle cadastrale en son integralite, et non pas 
le seul terrain constituant effectivement un terrain a batir a des fins d’habitation, 
1’ administration communale a cornmis une erreur de fait devant etre sanctionnee par le juge 
administratif au titre de son controle de 1’ exactitude materielle des faits pris en consideration 
par la decision. 

Le releve des terrains a batir a des fins d’habitation tel que communique par 
1’ administration communale a 1’ administration des Contributions directes etant des lors 
affectee d’une erreur de fait, le bulletin de la valeur unitaire et de la base d’assiette de l’impot 


19 



foncier emis le 4 mars 2010 sur le fondement de ce releve errone doit a son tour etre 
considere comme affecte par ladite erreur. 

II y a partant lieu d’annuler la decision directoriale deferee en ce que celle-ci a refuse 
de tenir compte de 1’ erreur denoncee par Monsieur ... et par Madame ... dans leur reclamation 
du 17 mars 2010. 

Les demandeurs reclament encore l’allocation d’une indemnite de procedure d’un 
montant de 2.000.- € sur base sur base de l’article 33 de la loi modifiee du 21 juin 1999 
portant reglement de procedure dev ant les juridictions administratives. II y a cependant lieu 
de constater que les conditions d’application et notamment l’etablissement du caractere 
d’iniquite resultant du fait de laisser les frais non repetibles a charge des demandeurs n’ont 
pas ete rapportees a suffisance comme etant remplies en l’espece, de sorte qu’il y a lieu de 
rejeter la demande. 

La partie etatique, de son cote, demande a ce que les frais de la signification de la 
requete a l’Etat par voie d’huissier de justice restent a charge des demandeurs, une telle 
signification n’etant pas prevue en matiere fiscale. 

Ladite requete introductive d’ instance, enrolee sous le n° 27132, ayant cependant 
uniquement fait l’objet d’un exploit de l’huissier de justice suppleant Carlos CALVO du 11 
aout 2010, portant signification du recours afferent a 1’ administration communale de la Ville 
de Luxembourg, mais non d’une quelconque signification a l’Etat, cette demande est a 
rejeter. 


Par ces motifs, 

le tribunal administratif, premiere chambre, statuant contradictoirement ; 
joint les recours introduits sous les numeros 27131 et 27132 du role ; 
quant au role n° 27131 : 
declare le recours afferent irrecevable ; 

rejette la demande en obtention d’une indemnite de procedure telle que pesentee par 
les demandeurs ; 

condamne les demandeurs aux frais de ce role, 
quant au role n° 27132 : 

declare le recours en annulation recevable dans le seul chef de Monsieur ... et de 
Madame ... et dans la mesure oil il est dirige contre la decision C 15779 du directeur de 
1’ administration des Contributions directes du 10 juin 2010 ; 

le declare irrecevable pour le surplus ; 
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dans cette mesure le declare encore fonde et partant annule la decision C 15779 du 
directeur de 1’ administration des Contributions directes du 10 juin 2010 ; 

par consequent, renvoie 1’ affaire devant le directeur de 1’ administration des 
Contributions directes en prosecution de cause conformement au present jugement ; 

rejette la demande en obtention d’une indemnity de procedure telle que sollicitee par 
les demandeurs ; 

condamne l’Etat aux firais de ce role. 


Ainsi juge et prononce a l’audience publique du 1 1 juillet 201 1 par : 


Marc Siinnen, premier juge, 
Claude Fellens, premier juge, 
Annick Braun, juge, 

en presence du greffier Arny Schmit. 


s. Amy Schmit s. Marc Siinnen 

Reproduction certifiee conforme a l’original 

Luxembourg, le 1 1 juillet 2001 
Le Greffier du Tribunal administratif 
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